CAriTULO XVI

ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LA APLICACION DEL
PPP EN DIVERSOS ORGANISMOS EN MEXICO

La recopilacion informativa que presenta este capitulo, fue obtenida
a través de una serie de entrevistas personales, con caracter informal, y
por unas cuantas referencias documentales, siendo por naturaleza parcial,
pues relata solo algunos aspectos de las experiencias en otras institucio-
nes, por lo que su confiabilidad debe ser tomada con las reservas del caso,
adelantindose las debidas disculpas en los casos gque lo ameriten.

Su inclusion en el texto es con el tnico propdsito de exponer de ma-
nera general las primeras experiencias de esta técnica en México, pero
sin pretencién de evaluarlas. Quiza pudiera sentirse limitada, no obstante
su variedad conlleva aportaciones interesantes.

Adicionalmente, en las descripciones se ha dado mayor énfasis a la
experiencia durante las etapas de implantacién y elaboracion, en contraste
con las de ejercicio y control, de acuerdo con los lineamientos del libro.

La técnica del presupuesto por programas inicia su historia en México
a partir de 1968, con su introduccion a la Universidad Nacional Auténoma
de México, atin cuando la inquietud inicial acompafiada de un esfuerzo por
su implantacién, en forma parcial, surge quizd en la Secretaria de Obras
Puiblicas en el afioc de 1964.

Hasta la fecha ¢l PPP ha aparecido de una manera, que se puede
llamar esporidica, con la excepcion importante del sector paraestatal, el
cual tiene una historia de crecimiento regular a partir del afio 1971.

La variacién en la aplicaciéon de la técnica responde obviamente en
cada caso al tipo de organismos de que se trate. De hecho no existe ortodoxia
en su aplicacién, sino adaptaciones que la hacen ser una experiencia mas
valiosa.

Se describirdn los casos practicos de cinco organismos. Dos de éstos
son dependencias del gobierno central (las Secretarias de Obras Piblicas
y Agricultura y Ganaderia), dos descentralizados del gobierno federal
(CONASUPO vy UNAM) y una empresa de participacién mayoritaria es-
tatal (Teléfonos de México, S. A.). Con estas cinco entidades se intenta
mostrar diversidad en las experiencias, que generalmente han sido exitosas.

La presentaciéon se divide en cinco partes: historia del uso de la téc-
nica en el caso considerado, su organizacién interna para el proceso pre-
supuestario, los elementos del PPP, tal como se aplicé en el caso especifico,
el uso y la utilidad de la técnica, y las recomendaciones o lecciones que se
pueden sacar de los problemas y logros del ejemplo. En seguida se des-
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cribe un resumen de estas recomendaciones y de los elementos sobresalien-
tes de las cinco experiencias.

CONSIDERACIONES ESPECIFICAS
La Secretaria de Obras Piblicas

" La Secretaria de Obras Publicas, es una de las dependencias més im-
portantes del gobierno federal, con un presupuesto que ocupa actualmente
el tercer lugar en importancia por su monto. La SOP no tiene un presu-
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puesto por programas de tipo “cldsico”; sin embargo. se incluye porque es
la que maneja el presupuesto mis elevado de las que han implantado el
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sistema.

Historia del sistema

En 1971 inicié en realidad su esfuerzo; la SOP ya contaba con una
unidad de planeacién y programacion, a saber, la Direccion de Programa-
cién dependiente de la Oficina del Secretario. La naturaleza del trabajo
de la Secretaria, consistente casi en su totalidad en la ejecucion de pro-
yecios de inversién, hace indispensable un sistema de programacion que
prevea con anticipacién innumerables aspectos de tipo administrativo, fi-
nanciero, de organizacién, ademas de la planeacién regional que resulta
indispensable. Empero, se reconocié el hecho de que la planeacién presu-
puestaria se divorciaba del propio proceso de presupuestacién. Paralela-
mente, se deseaba lograr un mejor conocimiento del trabajo de la SOP y
la interrelacién de las diversas partes de éste. Basandose en estos propé-
sitos se elaboré un sistema para coordinar los dos procesos mediante la
identificacién de programas y subprogramas y el costo asociado con cada
uno de ellos. Este sistema fue desarrollado por el personal de las dos
direcciones involucradas; es decir, la de Presupuestos v la de Programa-
cién en 1971, continiia en vigencia hasta la fecha. El sistema de presupuesta-
cién programdtica ha ido evolucionando desde 1964 hasta 1975, cuando
propiamente se tenia estructurada la presupuestacién por programas, sub-
programas y obras. '

Organizacién presupuestaria
Tres direcciones generales intervienen en el proceso presupuestario
de la SOP: la Direccién de Presupuestos, la de Programacion y la de Inge-

nieria vy Sistemas.
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El proceso comienza con la identificacién de las obras en las que se
va a trabajar en el afo considerado, la que se realiza por las direcciones
operativas en cooperacion con la Direccion de Programacion. Durante esta
etapa se estima el costo de las obras planeadas, el que a su vez determina
el presupuesto solicitado por las direcciones. Después de la identificacion
de proyectos y su asignacion a uno de los once programas de operacién, se
recaban las solicitudes de presupuesto de cada direccién por la Direccién
de Presupuesto, las revisa y las une para elaborar las presentaciones inter-
nas y externas.

El presupuesto una vez aprobado, se distribuye por la Direccion de
Presupuestos, que también es responsable del control financiero.

La Direccién de Ingenieria y Sistemas tiene encomendado el control
de avance fisico de las obras, es decir, el cumplimiento de metas. Aunque
la organizacion para el presupuesto por programas fue igual en casi todos
sus aspectos, fue necesario crear un Departamento de Programas dentro de
la Direccién de Presupuestos para manejar el control. Este Departamento,
formado por personal va asignado a la Direccion, tiene una persona espe-
cifica para supervisar el progreso de cada programa y completar los pro-
cesos de control tradicionales.

Elementos de la Técnica

Como antes se senald, la téenica que se desarrollé en la SOP no es
un PPP ortodoxo. Se disefié el sistema para los propdsitos especificos de
coordinar el presupuesto con la planifacién e identificar con mejor entendi-
miento las actividades de la SOP. Refleja mas bien las necesidades y rea-
lidades de ésta, mds que la concepcion tedrica de la misma.

Se tienen un total de 14 programas, divididos en operacién y apoyo,
con once programas bdsicos (en este caso no se distingue entre los de ope-
racién y los de inversién, porque la funcién de la Secretaria es de inver-
sién), y tres de apoyo, cada uno con un costo identificado. Se definen asi-
mismo, subprogramas, sus costos, y las obras, en este caso no se determina-
ron actividades ni los demas subniveles,

Hasta aqui, el sistema de la SOP tiene una semejanza al PPP; la di-
ferencia aparece en la asignacién de los recursos entre los programas. En
el costo de los programas bdsicos, solamente se incluyen los costos por con-
trato, los que representan una parte importante de los mismos, més no el
total. Todos los costos de planeacion, control y evaluacién, es decir de las
actividades de la propia Secretaria y de su personal, se agrupan en los
programas de apoyo y no se dividen entre los programas de operacién.
Se consideré que, en vista de que un ingeniero pueda trabajar en obras
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de diversos programas, el esfuerzo que representa dividir el costo de la
operacion de la Secretaria central entre programas, no se justificaria por el
beneficio de esta actividad. Como estos costos representan una parte rela-
tivamente menor del costo total de los programas, dada la importancia de
las obras por contrato en la SOP, la decisién parece ser légica en esta
ocasion. Estdn tratando también de identificar la division de costos de pla-
neacién y evaluacion de proyectos entre los diversos programas.

En el caso de la SOP igual que en cualquier PPP, se identificaron
metas para las obras, o mejor dicho, un plazo fijo para su realizacion. Esta
identificacion de metas no es tan completa en el caso de los programas
de apoyo, a causa de su naturaleza genérica. Se identifican los recursos
humanos, materiales y servicios generales en los programas de apoyo, no
obstante, éste no es el caso con relacién a los programas de operacidn.

Asi, el presupuesto de la SOP es un PPP en lo que a obras por contrato
se refiere, pero respecto a lo demds, es un presupuesto casi tradicional. Esta
adicién de aspectos programiticos a un presupuesto tradicional ha producido
una caracteristica hibrida ajustada a la necesidades particulares de la SOP.

Uso de la Técnica

La reforma presupuestaria de 1a SOP es parte de un esfuerzo total de
la organizacién para mejorar su informacion, el cual incluye el incremento en
el uso de computadoras y otros equipos electrénicos, con el fin de promover
el mejor conocimiento del trabajo por todos los niveles administrativos. La
aplicacién mds importante de su sistema ha side el mejoramiento de la canti-
dad, calidad y presentacién de informacién con respecto al presupuesto, lo
mismo que el avance fisico. La mejor coordinacién de estos dos tipos de in-
formacion es una de las metas para las prdximas etapas del desarrolo del
sistema.

El personal de la SOP opina que su sistema ha sido mas dtil en el me-
Joramiento de planeacién y control que en la reduccion de costos. Argu-
mentan gque ha mejorado las funciones de planeacion y control, y debide
a la identificacién de programas y objetivos, se ha cambiado la mezcla de
proyectos de manera que se acerquen mads a las prioridades y necesidades
nacionales. En general, el sistema ha sido de igual utilidad para todos los
niveles administrativos.

Problemas ¥ lecciones

Los problemas que se encontraron en la SOP son similares a los que
se enfrentan todos los sistemas PPP. En primer lugar la resistencia del per-
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sonal a cambiar sus procedimientos en la Direccién de Presupuestos, al
igual que en las de Operacion. Los cursos impartidos durante 1971 amino-
raron la resistencia parcialmente. Con el tiempo, la utilidad del sistema se
revelé y disminuyé la oposicion. Otro factor negativo fue la falta de com-
prension del sistema v sus objetivos, a pesar de los cursos. En el caso de la
SOP también se encontré resistencia por parte de la Secretaria de Hacienda
y problemas de tipo legislativo (con relacion a la presentacién del presu-
puesto}.

En resumen, el sistema de la SOP es un ejemplo importante a consi-
derar para la adaptacién del PPP de acuerdo a las necesidades de una si-
tuacion especial. Otra vez se muestra la importancia de examinar con cui-
dado las necesidades y objetivos de la dependencia para observar costos y
benefictos relativos a las variaciones posibles de la técnica. En el caso de
la SOP, con la mayoria de sus costos en obras por contrato y el resto, orga-
nizado de tal manera que resultaria muyv costoso dividirlo entre programas,
el alcance del sistema realmente se limita a las obras y el costo de la
Secretaria misma es programado rudimentariamente. Su personal directivo
sefiala la importancia de asegurar que la técnica se entienda adecuadamente
por el personal operativo de la dependencia.

La determinacién de una estructura programatica muestra mucha ma-
yor dificultad para su elaboracién en los programas de apoyo que en los
bdsicos. El problema de establecer un presupuesto por programas en este
rengion, se presenté imposible de resolver de manera satisfactoria en el
corto plazo, por lo que finalmente :e opté por mantener en este concepto
un presupuesto con enfoque tradicional.

La Secretaria de agricultura y ganaderia

Siendo la Secretaria de Agricultura v Ganaderia, una de las dependen-
cias del gobierno federal mas representativas, fue elegida para un experi-
mento del PPP por parte de la Comisién de Administracién Piblica, de
la Secretaria de la Presidencia. a finales del sexenin pasado. Este experi-
mento es valioso, puesto que es uno de los primero= en México, el cual per-
mite ademds, analizar las etapas de su implantacién de una manera bas-
tanle completa.

Historig

El presupuesto por programas comicnza a desarrollarse en la SAG
en el afio de 1968, practicamente en forma simultinea a la creacién de la
Comisién de Programacién e Inversién. Esta Comisién fue promovida como
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parte de los primeros esfuerzos de la reforma administrativa.

El PPP en la SAG se operd en los programas de inversién en 23 de
las dependencias de la Secretaria, logrando incluir aproximadamente el
209 de la actividad total de ella. El sistema se utilizé principalmente para
la elaboracién sin que la Comisién interviniera realmente en el proceso de
control. A causa de la fuerte resistencia por parte de las dependencias y
por el cambio de politicas que acompafiaron al cambio sexenal, se decidié
no aplicar oficialmente el sistema para el presupuesto de 1971. Sin em-
bargo, se procedié a desarrollar el sistema informalmente elaborandose una
estructura programatica para toda la Secretaria. Esta estructura abarcaba
ya €l 609, de la actividad total de la Secretaria para 1972, logrando final-
mente el cien por ciento de cobertura en el afio de 1975.

Organizacion presupuestaria

La organizacion de la SAG para fines del presupuesto se divide en
dos partes. Por una, el presupuesto de inversién, fundamentalmente respon-
sabilidad de la Comisién de Programacion e Inversion en cooperacién con
las dependencias responsables, es el mas significativo con 909 del pre-
supuesto total. La inversion se controlaba en el periodo considerado por la
Direccion de Vigilancia de la Secretaria de la Presidencia, la cual contro-
laba el avance fisico y financiero. Por otra parte, el presupuesto de opera-
cion se elaborard por la Direccién de Presupuesto en base a cifras propor-
cionadas por las dependencias responsables y en base a la solicitud de
inversién, la que se elabora por la Comisién antes mencionada.

Aspectos técnicos

El PPP en la SAG consistié en un presupuesto de inversién para 23
dependencias de ésta. Este presupuesto partié de la base de una estructura
programética para cada una de ellas elaboradas por su personal y acom-
pafiada de una amplia asesoria por parte de la Comisién. Se identificaron
ohjetivos, metas, programas, subprogramas, actividades y en alguna ocasidn,
tareas. Cada programa tenia una meta, aunque en forma cualitativa y no
cuantitativa en algunos casos, todos se costeaban. El costo se determiné al
nivel de programa medianie la especificacion completa de la suma total
de insumos necesaria para el cumplimiento del programa, tomando en con-
sideracién las actividades identificadas. Los programas se dividieron entre
bdsicos y de apoyo; estos no tenian metas. Todos fueron obviamente de
inversién; puesto que se clabord la estructura programaética por dependen-
cia, no habia programas que cruzaran las lineas organizacionales.
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El proceso de implantacion del sistema de la SAG fue muy sencillo; se
hicieron el minimo de estudios preparatorios y cursos de capacitacion para
el personal de las dependencias. Se capté toda la informacién en esta etapa
de contacto directo entre el personal de las dependencias y la comisién,
este 1ltimo actuando en el papel de asesor.

Durante el periodo de implantacidn, se conté con la ayuda del perso-
nal de la Comision de Administracidn Publica y el personal de dependencia,
de la Presidencia {especialmente de la Direcciéon de Planeacién).

En el caso de la SAG, no se utilizaron formularios instructivos, cues-
tionarios, ni otros instrumentos formales.

Uso de la técnica

El PPP en la SAG solamente se¢ aplicé durante la etapa de elabora-
cion. Se empleé para la identificacién de los recursos necesarios para ¢l
préximo afio y adicionalmente se presenté y justificé la solicitud presu-
puestaria de inversion en forma programatica. No se implementé para con-
trol interno, reorganizacién, ni planeacién a largo plazo.

El personal de la Comisién expresa Ja opinién de que el PPP alenté
el proceso de adoptar técnicas de planeacion en las dependencias en las
que se intervino. Argumentan que el PPP logré el re-encauzamiento de la
organizacién hacia un nuevo planteamiento y reconsideracion de sus poli-
ticas de inversién. Sin embargo, explican que el experimento PPP no afectd
la asignacién presupuestaria entre los programas asi identificados.

Problemas y lecciones

Aunque no seria posible intentar una evaluacién a fondo de la expe-
riencia de la SAG, parece claro que nos muestra un buen ejemplo de la im-
portancia en la consideracién de los objetivos del sistema mismo, igual que
del desarrollo de una estrategia para la implantacién de la téenica, y sobre
todo, la importancia de vender el servicio y llevar a cabo un programa de
capacitacién interna para la unidad presupuestaria tanto como por el per-
sonal de las dependencias ejecutoras. Frente a la falta de estas etapas,
aparecié la carencia de conocimienio y comprension de la técnica, la que
a su vez, dié lugar a una resistencia al cambio, una ausencia de voluntad
de precisar metas y una escasez de informacion.

Con el tiempo de que se disponia, no fue posible superar esta resis- -
tencia y depurar el sistema. También presenté como problema, la falta de
criterios unificados para la elaboracién del presupuesto, lo que dificulté
la preparacion de informacién presupuestaria en forma programatica,
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para satisfacer los requerimientos en Hacienda, Presidencia y Patrimonio.
Este ultimo problema aunque se espera sea mejorado, todavia subsistird
én gran parte.

El personal de la Comsién sefiala la conveniencia de preparar formas
especificas para la captacién de datos, y en general recomienda que se
elabore un plan completo de los procedimientos necesarios para la implan-
tacién de tal sistema.

La SAG ha tenido desde 1968 un claro proceso de evolucién progra-
matica. Es importante notar que en los micios de establecimiento del PPP
la estructura presupuesaria se confundia con la estructura organizacional
generando un documento mixto similar al presupuesto requerido por la
S.H. y C.P. para 1975. En un periodo aproximado de tres afios; la estruc-
tura alcanzo su estado actual en la cual se cuentan con once programas,
(10 bdsicos y uno de apoyo). Este proceso de depuracién no ha concluido
aln, puesto que el grupo responsable del sistema admite la posibilidad de .
mejorar el proceso de control y evaluacion presupuestaria. Los programas
integrantes de la estructura programdtica actual se cncuentran desglosados
a nivel de subprograma, proyecto, subproyecto y tarea con las unidades
de medida asociadas a ella. Lo anterior indica que el grado de madurez
del sistema le permite ya ejercer de manera adecuada el control y la eva-
luacién, situacién que no ha sido plenamen'e implementada por algunas
dificultades circunstanciales.

Es interesante también notar que la unidad encargada del PPP ha ido
evolucionando también en su posicién dentro de la organizacién. Si bien
en las etapas iniciales ésta se encontraba como dependiente de Oficialia
Mayor, en la actual se sitia como Asesoria directa al Secretario. A decir
de los integrantes de la Comi¢ion, este cambio les ha dado mayor refuerzo
a su posicion, sin embargo, no lo consideran como el elemento mas impor-
tante para combatir la resistencia al cambio, aun cuando indudablemente
ayuda. Lo bésico en la solucién de ese problema son las buenas relaciones
y la asesoria atil a las dependencias.

El esfuerzo de la Secretaria del Patrimonio Nacional
en el sector paraestatal

Uno de los mds ambiciosos esfuerzos en la implantacién del presupuesto
por programas en México, es el de la Direccién General de Control y Vigi-
lancia de la SePalNal. La Direccién mencionada, se encarga de controlar
el sector paraestatal, especialmente en lo que a procesos administrativos
y presupuestarios se refiere. Puesto que este sector incluye mds de 800
organismos de gran variedad y con una contribucién econémica total que
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alcanza mas de 109, del producto interno bruto de la nacién, debe resultar
.obvio que la implantacién de un sistema PPP, en ese sector es en verdad
ambicioso.

El intento para implantar el PPP en el sector paraestatal comenzé en
el afio 1970, cuando la Direcciéon General de Control y Vigilancia solicité
informacién relacionada con su sistema presupuestario de las 82 entida-
des, controladas en ese afio. La informacién recopilada en los sistemas pre-
supuestarios reconocié el hecho de que el esfuerzo de implantar el PPP
involucraria en muchos casos la adopcién de un sistema presupuestario en
lugar de mejorar y racionalizar el sistema vigente. Asi, en 1971 se dise-
fiaron las primeras formas adaptadas a la realidad de las empresas del
sector paraestatal. Se procedié al desarrollo del sistema con la imparti-
cién de cursos, la elaboracién de un formulario modelo, asesoria directa
y otras técnicas. Todavia no se ha logrado implantar el sistema en todo el
sector paraestatal, no sélo por las dificultades implicitas al sistema sino
por la magnitud del sector mismo.

En 1975 se solicitd informacién sobre el PPP de 318 empresas, las
que abarcan el 959 del total de los recursos de los organismos descentra-
lizados y empresas de participacién mayoritaria. De las 318, respondieron
184, utilizando las formas de la Direccién de Control y Vigilancia, pero
muchas de estas respuestas carecian de calidad técnica o de comprension
hacia el sistema. Se espera que en los afios siguientes sera posible mejorar
tanto la calidad como la cantidad de la informacién.

Los objetivos del esfuerzo por parte de la Direccién de Control y
Vigilancia a implantar el PPP en dicho sector, son similares a los objetivos
que motivan la implantacién del sistema en todas partes, pero también tie-
nen otro enfoque en funcién al papel especial de la SePaNal con relacién
al sector paraestatal y el rol que juega éste en el desarrollo del pais. Puesto
que gran parte del sector tiene muchas de las caracteristicas de la empresa
privada, existe la necesidad de compatibilizar los fines sociales y de desa-
rrollo econémico con los objetivos de maximizar los beneficios.

La resistencia a la adaptacién del PPP fue ampliada en este caso, por
la naturaleza misma de descentralizacién del sector. Result6 dificil disefiar
un proceso tUnico, adecuado para la diversidad de elementos que componen
a éste. Algunas de las dependencias consideraban el esfuerzo como una
intervencion inaprepiada o expresaban resistencia al costo del sistema.
Otros, lo miraban como un sistema inatil y molesto para su gestién interna.
La falta de personal capac:tado en las empresas y en la propia SePaNal
presentaba un obstaculo, tal como ha rcido el caso en todos los ejemplos
de la implantacién del sistema.
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Teléfonos de México

Teléfonos de México (Telmex), es una de las dos empresas de parti-
cipacién mayoritaria mas relevante por su electo en la vida cotidiana del
pais, asi como por su dimension econémica. La empresa cuenta aproxi-
madamente con 20,000 empleados y practicamente es la nica en su ramo
en toda la nacién. Dada la necesidad de prever sus acciones con anticipa-
ci6n, Telmex cuenta con un sistema de planeacién adecuado. Reciente-
mente se establecié un sistema de presupuesto por programas para com-
plementar la informacién proporcionada por este sistema.

Historia del sistema

Telmex se encontraba con el programa de raclonalizacién administra-
tiva cuando la Secretaria del Patrimonio Nacional comenzé su campana
para introducir el PPP, en todo el sector paraestatal. Con este impulso
adicional, Telmex inicié la implantacién de su sistema en 1973, para ela-
borar sobre esa hase ¢l presupuests de 1974. Su introduccién implieé la
necesidad de adecuar la estructura organizacional de la empresa de ma-
nera mas idénea y racional. Aiin cuando todavia se preparé un presupuesto
tradicional hasta 1975, el PPP es ahora el tnico sistema presupuestario
con vigencia en Telmex. La etapa del control y evaluacién del cien por
ciento del gasto, de acuerdo a los principios de la téenica se tendrd fun-
cionando completamente para el periodo de 1977.

Organizacion

El mecanismo organizacional central para el PPP lo constituye un
Comité de cuatro personas, formado por administradores de las Direcciones
de Finanzas, Administracién, Planeacion y de Servicios, que representan
el mds alto nivel dentro de la organizacion.

Este Comité elabora los objetivos, la estructura programitica y las
unidades de medida en unién con los formularios, que se utilizan para
recopilar los datos. En esta labor preliminar, el comité trabaja en estrecha
cooperacion con los Directores, Jefes de Departamento y demds niveles ad-
ministrativos, para asegurar que los resultados del trabajo estén de acuerdo
con las necesidades y realidades del nivel operativo.

Es esta etapa la que més destaca la importancia del proceso de pla-
neacién con el que cuenta Telmex, ayudando a precisar sus objetivos y can-
tidades adecuadas para sus metas,
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El proceso de planeacién de Telmex, incluye estratégicamente tres ni-
veles de planeacién: a largo plazo (20 afios en avance), & corto plazo (5
ailos en avance) y operativo (el afio vigente). Aiin cuando la Bireccion de
Planeacién, naturalmente coordina el "proceso, también partnc;pq el per-
sonal directivo. \

Después de la etapa preliminar de precisar objetivos, se preparan los
formularios y se envian a cada Direccién para que s¢ llenen con las datos
respectivos a cada programa. Recopilada la informacién, se analiza por la
Direccién de Finanzas y en caso de haber errores, fallas o solicitudes simi-
lares a las anteriores o a los estindares, se devuelven a las Direcciones.

Los presupuestos de las Direcciones asi depurados, se unen en un
presupuesto de la empresa, aprobado per los niveles internos mas altos, y
en su turno por las dependencias externas que controlan las empresas del
sector paraestatal (Hacienda, SePaNal y Presidencia).

El proceso de control se maneja por la Direccion de Finanzas y Ad-
ministracion. La elaboracion operativa del presupuesto se realiza a través
del Departamento de Presupuestos, el cual depende de la Direccién de
Finanzas.

La introduccién del PPP no ocasiané cambios organizacionales de tipo
fundamental, en parte debido a que Telmex habia practicado una rees
tructuracién en 1972 contando de antemano con una estructura racional.
El PPP se elaboré por el personal de la empresa, sin contratar personal
nuevo v sin asesoria externa, salvo la ayuda de la SePaNal.

La Técnica empleada

El sistema PPP de Telmex, puedc caracterizarse como uno de los
mas detallados de la experiencia mexicana. Sus programas se dividen entre
los de operaciéon, de inversién y de apoyo Generalmente la estructura pro-
gramatica es consistente con la Orgamzaclona] cl_]ustandose esta tiltima para
ltevar a cabo mejor la primera, como se mencioné anteriormente. El nivel
de desglose de actividades llega al nivel de la tarea. La inclusién de la
especificacion de recursos humano, materiales, etc., en el sistema, hizo
posible la preparacién y el uso de su presupuesto tradicional junto cen el
programatico. En efecto, el presupuesto tradicional en esté caso fue un
subconjunto de la informacién que se proporcioné para el PPP.

En contraste con la mayoria de los sistemas, éste incluye la definicién
y el costeo de actividades, proyectos, obras y tareas. Este gradoe de especi-
ficacién, muchas veces no se aplica en la realidad. La adicion de estos
niveles produce mas informacién para fines de anilisis y planeacion.

Uno de los efectos notables consistié en la formalizacién del proceso
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presupuestario por la introduccién de formatos bastante elaborados. Antes
del PPP, las solicitudes se hicieron por comunicacién directa entre cada
nivel administrativo y el nivel superior, de manera oral e informal. Asi, Ta
implantacién del PPP proporcioné informacién presupuestaria con mayor
grado de continuidad, cantidad, calidad, y formalidad, lo que les propor-
ciona mayores elementos para la racionalidad.

Uso del PPP

Todos los niveles admlmstratlvocs participan en la elaboracién de los
formularios —el personal de la Direccién de Finanzas ¥ Administracién opi-
na que en el PPP es ditil esta intervencion para el conocimiento del mismo—.
Se piensa ademds, que la técnica ha sido necesaria para mejorar la pla-
neacion y el control, aun cuando el establecimiento de este tltimo no se
ha llevado cien por ciento a cabo. No ha resultado tam fdcil implantar y
ponet en marche su sistema de control de avance de metas, en coordinacién
con el control financiero {con miras a implantarlo durante 1977). Se ha
notado que muchos de los sistemas PPP muestran una debilidad compara-
tiva en el aspecto de control en relacién al avance en materias de elabora-
cion, indicando la conveniencia de dar més énfasis a este aspecto durante
el disefio del sistema.

~ El personal de Telmex, expresa que el PPP ayuda a éstos para el
mejoramiento de sus sistemias internos de control. Aunque parece que su
uso no se ha reflejade en cambios en las asignaciones presupucstarias, se
cree que el andlisis programético conlleva a largo plazo hacia- un incre-
mento en la productividad y en el total que se produce con la asignacion.

Por medio .del PPP, s¢ ha podido captar informacién (anteriormente
no disponilde e incompleta), proveniente del sistema de planeacmn de
Telmex, o que se refleja en un me;or aprovechamiento del mismo.

En el caso de Telmex, igual qtic en la Secretaria de Obras Pdblicas,
se ha notado que el PPP no_es indispensable en ¢l drea de administracion,
como en las dreas de inversién. Hasta la fecha, no se ha logrado definir
unidades de medida adecuadas para los programas de apoyo, dificultando
‘el proceso de control y andlisis: Este obstdculo parece ser casi tniversal
en los sistemas PPP vy surge de la naturaleza del trabajo de apoyo, mas
que de Iz aplicacion de la tecméa

Lecciones de la eiperiencia' ' ;

Aparte de las dificultades con la implantacion de un sistema de con-
trol v con la identificacion de metas para los programas de apoyo, Telmex
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identifica como el problema mas serio, la resistencia al cambio, especial-
mente por el personal de las direcciones no presupuestarias. Este problema
se super6 por un esfuerzo consciente de vender el servicio del PPP por me-
dio de cursos internos y contactos directos, terminando por convencerlos del
beneficio del sistema y aportando finalmente su cooperacién.

En resumen, cabe repetir que ésle es un ejemplo de la implantacion del
sistema del PPP cuando se encuentra en vigencia un sistema de planeacion.
Su experiencia muestra la interaccién de dos sistemas, los que proporcionan
informacién complementaria y se ayudan el uno al otro. Su existencia hizo
mas facil, sin duda, la implantacién del PPP, ya que prevalecia una men-
talidad para identificar, elaborar y clasificar objetivos v metas. Funda-
mentalmente, se contaba también con personal familiarizado con las téc-
nicas de analisis, requisito del PPP.

El personal de Telmex, sefiala la conveniencia de formar un grupo
interdireccional, siempre que cea la gente del Comité de un nivel lo suft-
cientemente alto que les permita tomar las decisiones y hacer que se cum-
plan por los responsables de las direcciones involucradas.

Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares

La CONASUPO, organismo descentralizado, que se encarga de con-
trolar los precios en el mercado de las subsistencias populares, es una de las
primeras entidades del gobierno federal participante en materia del PPP.
Su experiencia con la técnica es interesante como ejemplo de un enfoque en
el que ha puesto mis énfasis al andlisis y menos al presupuesto.

Historia

Reconociendo lo inadecuado de la informacién proporcionada por el
presupuesto tradicional para fines de planeacion y evaluacion, el Subdiree-
tor de Planeacién y Finanzas de la CONASUPO inicié el esfuerzo en 1971.
Después de dos afios de consideracion de los objetivos de la empresa, del
PPP, vy del examen de la técnica mediante estudios internos, aparecié el
primer documento en 1973 para el ciclo presupuestario de 1974, Este do-
cumento lo produjo la Gerencia Técnica de la Subdireccidn, y continué con
otro documento, cubriendo el periodo presupuestario 1975-76. Asimismo,
se elaboro el P.ILP. en 1975, trabajo llevado a cabo con la coordinacién
de 1a Gerencia de Finanzas y la Gerencia Técnica —las dos de la Subdirec-
cién antes mencionada—.

Organizacién presupuestaria
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La elaboracion del PPP, en CONASUPO, parte del proceso presupues-
tario anterior. El presupuesto tradicional se elabora por el Departamento
de Presupuestos de la Gerencia de Finanzas de la Subdireccién de Planea-
cién y Finanzas, con la cooperacién de los Directores. En contraste, el PPP,
se elabora por el Grupo de Planeacién Presupuestal de la Gereneia Técnica
de dicha Subdireccion. Asi el enfoque de planeacién que lo caracteriza se
esfuerza por su ubicacidn organizacional.

Adaptacién de la técnica

Este sistema se disefi¢ como una herramienta para entender mejor los
proposites del organismo, con el fin de mejorar la evaluacion de las poli-
ticas alternativas y el proceco de elegir entre ellas.

Ademas de la estructura programdtica, incluye como su técnica prin-
cipal un tipo de anilisis factorial aliamente sofisticado, que parte de la
base de una especificacion detallada de las acciones que forman en su con-
junto cada programa.

Dichas actividades se costean, tomando en cuenta su importancia en
cada una de los programas y asi se determina, por la divisién de los pro-
gramas entre objetivos y sub-objetivos, la asignacion de recursos a cada uno
de éstos. El esquema resultante, forma el corazén del PPP de CONASUPO,
aclarando la divisién del trabajo de los varios programas entre los objeti-
vos. Cabe notar que la interdependencia de los objetivos de la empresa,
hizo imposible una estructura programéitica completamente derivada de los
objetivos, por lo que fue necesario el andlisis antes mencionado.

Uso del Presupuesto por Programas

La obra de andlisis sirve para promover el entendimiento de las fun-
ciones del organismo. Asi, el beneficiario principal de la obra es el nivel
administrativo mds alto. El PPP, realmente no se utiliza en esle case por
los demds administradores. El andlisis sirve para definir el estado actual
de la organizacioén, y no como una obra de planeacién, evaluacion, ni mucho
menos de control financiero. El presupuesto tradicional, continua siendo el
documento para el uso de los administradores de nivel mediano o bajo y
también sigue jugando el rol principal en lo que a control operacional se

refiere, El personal de la CONASUPO manifiesta que el PPP ha sido ttil

para lor Directores con un efecto importante en la toma de decisiones.

Conclusiones

La conclusion mds importante que surge de la experiencia de la CONA-
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SUPO. ex la conveniencia de examinar « {ondo la téenica del PPP, la orga-
nizacion que intenta implantarlo y sobre todo, la relacién entre ambas. El
gran esfuerzo del extudio prelimmar invertido por la CONASUPO ha dado
como resultado un s'stema muy hien enfocado en sus necesidades, de pla-
neacion y analisi-, con menos énfasis en los presupuestarios. Este “encaje”
entre herramienta y necesidad no se encuentra. aplicando ciegamente un
sistema PPP, copiado de otra Dependencia o de un modelo tedrico, sin antes
examinarlo. El per-onal de la CONASUPO, también senala la importan-
cia de la estructura programadtica, la cual debe recibir una consideracion a
fondo para asegurar que refleje las funciones de la organizacion. Igual-
mente se indica la conveniencia de ser posible, que la estructura esté de
acuerdo con la estructura administrativa. Al menos cada programa debe
tener un responsable especifica, para facilitar el control igual que la cap-
tacion de datos.

Los problemas, encontrados por ellos son los que caracterizan cada
sistema PPP: contratacién, capacitacion e integracién del personal nuevo
para la tarea del presupuesto, y la obtencion de los datos necesarios para
poder analizar la situacién y elaborar el documento.

La Unwersidad Nacional Auténoma de México, organismo descentralizado

La Universidad Nacional Auténoma de México, UNAM, es el centro
de estudios superiores mis grande de la Republica, clasificada como orga-
nismo descentralizado del Gobierno Federal. Fue la primera en instituir
el PPP, y su experiencia debe mencionarse como una de las de mayor éxito,
sobre todo, de las mais relacionadas con la concepcidén integral de lo que
debe ser un presupuesto por programas. A continuacién se mencionara la
experiencia de los primeros afios (1967-1970), de acuerdo con el enfoque
del presente capitulo,

Historia del sistema

El esfuerzo de implantacion de un PPP en la UNAM comenzé en el
afio de 1967, como parte de la reforma en las practicas y politicas adminis-
trativas de la Universidad para racionalizarlas y mejorarlas, en particular,
mediante la introduccién de técnicas modernas de planeaciéon y adminis-
tracién, Esta reforma se mostré organizacionalmente con la creacion de dos
comisiones al nivel del Rector: La Comision de Estudios Administrativos
y la Comisién de Planeacién. Ambas participaron en el esfuerzo, pero fue
la primera la mas importante. El primer afo de recopilacién de datos fue
1967, para el presupuesto de 1968. Esta accién preliminar no resulté muy
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satisfactoria, prepardndose un presupuesto tradicional en ese afto. El pro-
ceso en 1968 (el primer afio sin presupuesto tradicional), para el presu-
puesto de 1969, resultd con mayor éxito. Para 1969, la responsabilidad de
preparacién del presupuesto, pasé a la Direceién de Administracion. Em-
pero, en 1970, después del cambio de Rector, el PPP no fue aplicado en
igual grado que en afos anteriores; sin embargo, recientemente parece ha-
ber resurgido sin alcanzar, no obstante su antiguo nivel de elaboracién.

La motivacion principal a introducir un PPP fue la falta de un pro-
ceso adecuado de elaboracién y control del presupueste debido a que el
sistema anterior era rudimenlario e informal. Todos los cdleulos y los con-
troles se llevaban a cabo manualmente, sin el uso de la computadora, lo
que limité grandemente la cantidad y calidad de la informacién disponible
a los administradores. ’

Aspectos organizacionales

La unidad organizacional que fue principalmente responsable en ¢l
desarrollo y aplicacién primaria del sisiema fue la Comisién de Estudios
Administrativos. Esta Comisién, formada por un grupo pequefio de cinco
analistas jovenes y altamente capacitados, gozaba del apovo y atencién es-
trecha del Rector, para quicn trabajaban directamente, Asi la Comisién te-
nia los requisitos para poder seguir sus investigaciones v reformas con la
méxima libertad. También se incluyé el Departamento Téenico de Presu-
puestos de la Direccién General de Administracién, colaborando en el es-
fuerzo y a partir de 1969, ha tenido la responsabilidad principal para el
sistema. Durante la etapa dec negociacién, el Secretario General Auxiliar,
equivalente en la UNAM al Oficial Mayor, se presenté muy activo. La Co-
misién de Planeacion contribuyé prine palmente en la provision de datos
con relacién a las directrices futuras y necesidades de la UNAM y la so-
ciedad.

Proporcionar datoes [ue responsabilidad de varias dependencias inter-
nas; sin embargo, su poder en las dirceciones fue sustancialmente menor en
cuanto a la especificacion de su asignacion total que generalmente se ha en-
contrado en los sistemas PPP de México. (Ver la seceidn siguiente).,

Asesorfa externa tambicn jugdé un papel importante en el caso de la
UNAM. Recibieron el apoyo directo del In:tituto Latnoamericano de Pla-
nificacion Econémica v Social (ILPES) de la ONU y de un asesor de la
Universidad de California de los Estados Unidos.

Elementos de la Técnica empleada
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El PPP de la UNAM, tiene que caracterizarse como el sistema mas
“cldsico” en la experiencia mexicana, amén de ser la primera. Como todas,
se basa en una estructura programatica, que en el caso de la UNAM, <e de-
terminé al nivel central de la Comision. Se identificaron cuatro funciones
y quince programas, divididos enire los bisicos y los de apoyo, cada uno
con sus subprogramas y actividades costeadas. Cabe mencionar que los pro-
gramas cruzaron las lineas organizacionales, y por lo tanto no hubo confu-
sidn entre estructura prcgramatica y estructura organizacional. La informa-
cién se capté en base a la dependencia y a la estructura programatica, utili-
zandose para este propdsite un juego de formularios y un instructive a par-
tir de 1969, y desde 1971, un manual administrativo.

La primera solicitud de datos en 1967, revelo una tendencia a solicitar
asignaciones no realistas por parte de las dependencias. Asi en 1968 se
formularon “cifras tope” para la asignacién a cada dependencia y dentro
de cada una, la parte de los programas respectivos. Estas cifras funciona-
ron en realidad como un minimo, en lugar de un maximo, pero asi se esta-
blecié un estdndar para las solicitudes y adicionalmente fue posible exigir
una justificacién de los excedentes. Las cifras tope se determinaron en base
de un estudio detallado de las necesidades sociales a las que se enfrenté la
UNAM (la demanda), la habilidad de la UNAM a proporcionar los servi-
cios necesarios {la oferta) y el costo de éstos. Tamb én se hicieron otros es-
tudios para mejorar la administracién o uso de recursos, con el fin de re-
ducir el costo unitario.

El sistema de la UNAM fue multianual originalmente, apareciendo el
afio presupuestario y cuatro afios de proyecciones, asi como el presupuesto
del afio anterior.

El trabajo de asesoria de ]a Comisién consistié en la identificacién de
la estructura programdtica y las cifras tope para cada programa, la pre-
sentacién de reuniones y cursillos para capacitar al personal de las depen-
dencias, la preparacion de un folleto descriptivo del PPP y finalmente, con-
tacto directo con el personal de cada direccién antes de la solicitud para
“vender” la idea del PPP, convencerlos de su utilidad y durante el proccso
de recopilar datos, ayudarles a esta labor.

Puede indicarse que para todo el trabajo en las direcciones se procedié
por una combinacién entre las necesidades que la implantacién requeria y
las necesidades que las propias actividades generaban para llevarla a cabo.
Esto se complementé con un gran esfuerzo de capacitacién interna del per-
sonal de la Comision misma.

El sistema de la UNAM incluia control presupuestario, el cual no se
Hevd a cabo por las entidades de control financiero (las del Patronato Uni-
versitario), sino por el Departamento de Presupuestos. Esle sistema no se
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utilizé por la Comisién, por falta de personal y no ser de tipo administrati-
vo. El control consistié en el llenado de formas de avance de metas, regis-
tradas en la computadora v revisada mensualmente. Resulté mds difieil
mantener la calidad de los informes, porque, por un lado, fueron de tipo
continuo en lugar de individual tal como fueron las actividades de la ela-
boracién del presupuesto, y por otro lado, el Departamento del Presupuesto
no tenia el poder de la Comisidn.

U/so del PPP

La implantacién de un PPP en la UUNAM fue dtil a todos los niveles,
puesto que antes de é] no hubo un sistema presupuestario digno del nombre.

Por medio del PPP, los administradores a todos los niveles disponian
de informacién, antes inexistente. ni siquiera en forma tradicional. Segin
el personal de la Comisién, el electo principal en los niveles medianos y ba-
jos fue la creacién de un “sentido de previsién” y un conocimiento de la
planeacion. Los efectos en el control no fueron tan importantes. Tampoco
se logré reducir costos ni mejorar la asignacién de recursos entre Jos varia-
dos ebjetivos. De todos modos, se piensa que se implantaron bases para
una reduceion de costos unitarios a largo plazo.

Problemas y lecciones de la experiencia

Al igual que en los casos anles sefialados, los analistas de la UNAM
encontraron resistencia por parte del personal de las direcciones en las que
trabajaban. En su caso esta resistencia bdsica se reforzd por la situacion
de escasez de recursos a la que se enfrenté la Universidad en esa época.
Como todos tenian que reducir el uso de recursos, resistian los cambios que
acompafiaron a esta situacion desagradable. Adicionalmente se manifestd
una falta de conocimiento v de comprension de la téenica por parte de los
altos funcionarios. Resulté muy dificil lograr la capacitacién hacia arriba,
a causa de la falta de tiempo y en ocasiones interés de los administradores
de alto nivel. Surgid asi una presion de tipo “tornillo”, en la que los altos
funcionartos solicitaban algo complejo de la direccidn presupuestaria. Esta
presién —que aflige a cualquier entidad presupuestaria—, fue mas fuerte
en este caso en relacion a la falta de comprension de la nueva téenica. Tam-
bién se puede mencionar como un problema. el tencr que capacitar al per-
sonal de la misma entidad presupuestaria (la Comisién tanto como el Depar-
tamento de Presupuestos).

Puede citarse como una recomendacion surgida de la experiencia de
la UNAM que la entidad escogida o establecida para implantar el sistema,
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esté a un nivel lo suficientemente alto para asegurar que tenga el poder po-
litico necesario. Una oficina que dependiera directamente del Secretario o
su equivalente seria lo éptimo. Segundo, la capacitacion adecuada del per-
sonal de la dependencia es de suma imporlancia. Esta capacitacién debe
abarcar los niveles altos de la entidad pre upuestaria tanto como los nive-
les inferiores. Es esencial la capacitacion interna de la entidad para que el
personal cuente con la cabal informacion y poder adaptar la técnica a las
necesidades particulares de la institucién y aplicarla. Tercero, debe des-
arrollarse un plan detallado para la implantacién del PPP. Tal plan debe
pasar de ser un calendario de actividades a un planteamiento de la estra-
tegia apropiada, adaptindola a las necesidades y realidades individuales
de la entidad. Este plan habra de abarcar y prever los problemas politicos
tanto como los técnicos al maximo grado posible, puesto que estos proble-
mas son generalmente los mas tenaces en la aplicacién del presupuesto por
programas.

LECCIONES DE LA EXPERIENCIA PREVIA

La experiencia de las cinco dependencias aqui examinadas sugiere
—ucon referencia a las necesidades y problemas de un sistema de presupues-
to por programas— lo que debe reflejarse en las actividades de las depen-
dencias que intentan implantarlo. Las conclusiones principales son las si-
guientes:

Organizacién

El esfuerzo de implementacién del PPP dentro de la organizacion tiene
implicaciones importantes para el éxito, tanto como para la naturaleza
misma de] sistema. En general, pueden identificarse dos tipos de estruc-
tura de los casos considerados. Por una parte varias de las dependencias
asignaron la responsabilidad de elaborar el PPP a una unidad de planea-
ci6n o a una especialmente creada para éste. Por otro lado, algunas de
ellas le confirieron a la unidad presupuestaria (el Departamento o Direc-
ci6én de Presupuestos, por ejemplo). Aunque no es posible extraer una
conclusion definida de la experiencia de sélo cinco dependencias, parece
que las unidades originales dan un enfoque mas limitado al PPP, prestan-
do mds atencién al control financiero del gasto y menor atencién al andli-
sis, Mientras que las de planeacién o de creacién especial muestran una
tendencia a poner mayor énfasis en el andlisis.

Una cuestién de suma importancia para la obtencién de un PPP efec-
tivo consta en la ubicacién de la responsabilidad para la elaboracion de la
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estructura programatica. Si esta actvidad estd descentralizada a las direc-
ciones operativas resulta improbable que haya un PPP verdadero, porgue
la estructura programatica no va a cruzar las lineas organizacionales, esen-
cia del PPP. Por el contrario, si esta actividad la lleva a cabo la unidad
responsable del presupuesto, o bien, en colaboracién con las demds o por
si misma, implica una fuerte centralizacién, lo que permite que la unidad
presupuestaria defina lo que es la organizacién.

El apoyo necesario —de la misma manera, importante— se refiere a
la cuestién de ubicacién de la unidad presupuestaria o la forma de refor-
zarla en caso de ser la unidad tradicionalmente encargada del presupuesto.
Puesto que la implantacién de un PPP implica un considerable cambio en
los procedimientos financieros y administrativos de la organizacién, tanto
como una alteracién en la manera misma de conceptualizarse, esta implan-
tacién tiene que contar con la fuerza adecuada pra imponerse. Su poder
puede derivarse de la posicién de la unidad presupuestaria dentro de la
estructura organizacional por ejemplo, puede ser una comisién o grupo el
que depende directamente del Secretario. De otra manera, esta potencia
puede surgir del apoyo firme y directo de los altos funcionarios, pudiendo
dividirse en dos tipos: a) formal, tomando el aspecto de un comité de los
altos funcionarios para aprobar las deciziones de la unidad presupuestaria
y darles poder, o b) puede consistir en el apoyo informal, pero de todos
modos eficaz, del Secretario, a través de sus comunicaciones a los admi-
nistradores,

Es conveniente hacer hincapié que la fuerza politica de la entidad PPP
es mas importante durante la etapa de implantacién y que después asciende
la trascendencia de la capacidad organizacional para el proceso de control,
Asi se ve en el ejemplo de la UNAM, que una comisién estrechamente vin-
culada con el Rector inicié el esfuerzo e implanté la técnica, pero posterior-
mente la funcién pasé al departamento tradicional del presupuesto, quien
poseia personal e instrumentos internos adecuados para llevar a cabo el
control.

Técnica

La técnica del PPP, tal como se ha aplicado en México, muestra una
variabilidad enorme. Al estudiar los ejemplos descritos, uno se da cuenta
de las grandes posibilidades de adaptar la técnica a las necesidades y con-
diciones individuales de la organizacién, asi como la conveniencia de hacer
este tipo de ajuste. Por tal motivo no es posible hablar de una sola téenica
del PPP, sino marcar que existen elementos comunes a varias aplicaciones.
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La observacion mds relevante independientemente de esto, es la difi-
cultad relativa del control en comparacién con la elaboracién. En algunos
casos no se ha intentado el control. En otros se han limitado los esfuerzos
al control financiero. En todos los casos ha resultado muy arduo lograr el
control del avance de metas y la coordinacion de éste con el control finan-
ciero para comparar gastos v fogros. Por razones de tipo politico y de fuer-
za dentro de la organizacién, cabe reparar que el control en contraste con
la elaboracién, es una actividad continua, lo que entorpece el mantenimiento
de una vigilancia y un esfuerzo prodigioso, lo cual incrementa la resistencia
al cambio y la tendencia a no proporcionar los datos requeridos. Esta difi-
cultad implica la conveniencia de prestar especial atencién al aspecto de
control, particularmente durante la etapa de planeacién para asegurar que
haya un sistema coherente que permita el adecuado control y la evaluacién
del presupuesto.

Otra conclusién técnica que emana de la experiencia previa estriba en
la diferencia entre programas basicos y de apoyo. En todos los casos resulté
bastante mas dificil identificar y cuantificar metas para los programas de
apoyo. En algunas ocasiones no se identificaron o todavia estan modifican-
dose por no asemejarlas de una manera satisfactoria.

En el caso de la SOP, no se dividieron los costos entre los programas
de apoyo, considerando a las actividades internas de la Secretaria como
forma de apoyo a los proyectos de inversién. Para escoger la manera apro-
piada de manejar las metas en los programas de apoyo, hav que hacer una
balanza entre la importancia y el beneficio de ellos en la entidad y la difi-
cultad vy el costo de esta identificacién.

Problemas

Aunque se puede mencionar un mimero considerable de problemas,
dos de ellos se destacan por su categoria y por su frecuente aparicién: la
capacitacion y la resistencia al cambio, desde el punto de vista de la orga-
nizacién y la dificultad de establecer unidades de medida en los programas
de apoyo administrativo como inherente a la técnica.

La técnica de PPP no es sencilla y en este momento no es plenamente
conocida en México. De ahi surge la necesidad de una capacitacién interna
para su aplicacion. Esta capacitacién puede dividirse en tres tipos invaria-
blemente necesarios y a falta de uno de ellos puede derrumbarse el sistema.

Primero: capucitacién horizontal—Al nivel de la unidad presupues-
taria, puede consistir en el estudio de la literatura, en la contratacién de
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personal de asesoria y en cursos externos continuos o intermitentes. También,
en el caso de nuevo personal, cabe sefialar la vasta importancia de capaci-
tacién en las funciones y aspectos organizacionales de la entidad. Segundo:
capacitacién descendente.—Se refiere a cursos para el personal de las enti-
dades operativas. Este esfuerzo debe ser dirigido con cuidado, de manera
que se asegure transmitirle al personal apropiado y que se incluya un in-
tento a “‘vender” el servicio, es decir, a convencer a la gente del valor y
beneficio del sistema tanto para ellos mismos como para la organizacién.
Tercero: capacitacion ascendente-—Sin duda es la mas dificil, puesto que
el apoyo y la cooperacion de los altos funcionarios son sumamente necesa-
rios para la implantacién del PPP, es indispensable que tengan una pene-
tracién de la téenica. Paralelamente, como se supone que son ellos los que
van a poseer la informacion nueva, debe quedar claro que tienen los elemen-
tos minimos para entenderla. Aun en el caso en que ellos mismos hayan
pedido la implantacién del sistema, no debe suponerse que todos lo entien-
dan. De esta manera es valioso, aiin cuando pueda resultar dificil tratar
de promover el conocimiento y entendimiento de la técnica por parte de los
altos funcionarios, mediante conferencias, seminarios, pliticas especiales
y otras comunicaciones dirigidas especialmente a ellos.

El otro problema: lg resistencia al cambio. Fsta resistencia puede ma-
nifestarse en las direcciones operativas o bien en la unidad presupuestaria,
en caso de que ésta sea la unidad tradicional y no una de nueva creacion.
También puede presentarse en las otras entidades administrativas, las invo-
lucradas en el proceso presupuestario, pero no son la fuente del esfuerzo.
Hay tres tdcticas para disminulir esta resistencia sugeridas por la experiencia
previa, y se refieren a:

i} Conseguir el apoyo de los funcionarios.
i1} La capacitacion del personal para entender el sistema.
iii) Finalmente, “vender” el sistema.

Beneficios

De las organizaciones entrevistadas existe un concenso general con res-
pecto a la utilidad de la implantacién del PPP. Aun cuando ninguna de las
experiencias descritas se encuentra en un punto de madurez tal que permilta
cuantificar beneficios; las personas responsables del PPP, opiman que la
implantacién de éste ha tenido un efecto inmediato en lo correspondiente
a la racionalidad para la asignacion de los recursos, evitando de manera
sensible la anarquia existente en el gasto por las evidentes deficiencias del
sistema tradicional. Ademads de mejorar la eficiencia en la ejecucion de pro-
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vectos de inversién puesto que clarifica los objetivos y metas a alcanzar.
Desde el punto de vista administrativo, pese a las dificultades inherentes a
la técnica en cuanto a la identificacién de unidades de medida y el prorra-
teo de los costos por recursos humanos, tuvo un efecto inmediato de sembrar
inquietudes serias y permanentes a nivel directivo en cuanto al incremento
de su eficiencia.

Conclusiones

La conclusién mas importante que puede extraerse de la experiencia
es la necesidad de examinar y hacer explicitos los objetivos del sistema tanto
como su aleance y las necesidades de la organizacién a la que sirve. A pe-
sar de ser el PPP una técnica que intenta aplicar a la administracién las
técnicas de analisis e identificacién de objetivos, muy pocas veces se ve esta
racionalidad aplicada a la implantacion del sistema mismo.

Igualmente, la experiencia nos muesira la convenencia de elaborar un
plan detallado para el logro de la aplicacién del PPP. Este plan debe incluir
una estrategia, tanto como las tacticas especificas y abarcar y prever los
aspectos politicos tanto como los técnicos. Esta estrategia de acuerdo al con-
senso general, debe elaborarse de manera descendente dentro de la organi-
zacién, de tal suerte que la estructura programitica se disefie a los mas altos
niveles coordinada con el Plan Nacional de Desarrollo.

Reilerar finalmente que estas deseripeiones no son evaluaciones deta-
lladas, sino presentacién de los daios basicos de algunas experiencias inte-
resantes con la téenica del PPP en México. Se espera sirvan de ayuda a otras
dependencias que intentan implantar un PPP y formen la base para la
bisqueda de mayor informacién en los casos que sean especialmente rele-
vantes a la entidad particular.
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